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milh&es de ICMS {aliquota cfetiva de 5,7%). Com os incentivos 2 o
actimulo de créditos triburdcios, o recolhimento, de fato, nfo passou
de B 200 mil. © crédito presumido no ano de 2006 representon
RS 17,6 milhdes ¢ a redugio da base de cdleulo, cutros R 27,3
milhdes, perfazendo um custo fiscal de B§ 44,9 milhaes.

As cifras anunciadas sio o bastante para atestar 2 necessidade
de controle fiscal-orgamentirio dos incentivos fiscais de TCMS,

F
)

sendo medida que impde 2 fiel observancia pelos Fstados do re-
grarmento conferido 2 rentincia de receita pela Constituigio e Lel
de Hesponsabilidade Tiscal

2.1. RENUNCIA DF RECEITA NA CONSTITUICAC E Na LEs
DE RESPONSABILIDADE Fiscar

MNo enfrentamento do tema, tem-se por indispensivel a com-
preensfo dos conceitos de benaficio fiscal, incentivos fiscais e

%% para, em seguida, proceder-se & compreensio

gastos tributdrios
do tratamento conferido 4 renvincia de recetta®™ pela Constituicio
Federal e pela Lei de Respensabilidade Hiscal para, por conse- -
guinte, constatar-se a aplicacdo deste as virias modalidades™ de
incentivos fiscals em matéria de TCMS,

Impertante discernir, desde j4, os institutos do beneficio fiscal
(zax relief}, incentivo fiscal (faw incentives) e da rentincia de fiscal/
gasto tributdric (fax expendifure), o que conguista discussoes mais
profundas ante as repercussdes daf advindas,

368 Cf. BRASIL. Receiia Federal do Brasil - Coordenacio-Geral de Politica Tributaria.
Gastos governameniais indiretos, de natureza tributdria (Gastos tributarios
- conceituacio). Estudos Tributdrios 52, Brasilia, abr. 2003, Disponivel em:
<http:/ /www.receitafazenda.gov.br/Publico/estudotributarios/estatisticas, 2
5CastosTributarios.pdfs.

369 Cf. ALMEIDA, Francisco Carlos R. Uma aliordagem estruturada da rendncia
de receita piblica federal. Revista do Tribunal de Contas da Uride, Brasilia,
v. 31, 0. B4, p. 28, abr-jun.zooo. Disponivel em: <htip://portaladcu.gov.br/
portal/page/portal /TCU/comunidades /biblioteca_tcu/biblioteca_digital/
REVISTAG 84, pdf-.

370 MARTINS, fves Gandra da Silva. inteligéneia do art. 14 da Lei de Responsabi-
lidade Fiscal - estimulos sem impacto or¢amentério ndo sio abrangidos pelo
dispositive - Opinido legal. BDA Boletim de Direito Administrative, n, 7, p-
508, jul. 2001,
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- A diferenciacio entre as duas primeiras expresses € mais sin-
gela, aleangando um poucc mais de complexidade a0 pretender-se
diferencid-las da rentincia fiscal, jé que nem todo beneficio ou in-
centivo fiscal corresponderd automaticanmente 2 uma renlincia fiscal.

Principiando-se pelo menos complexo, tem-se que 0 InCentive
37

Gscal, tomando-o em seu sentido sstrito de incentivo tributiriod,
corresponde 2 uma norma tributdria indutora que opera Como fator
de alavancagem a0 agente econdmico, implicando em incentivo
na adocio de determinada postura negocial. A norma tributdsz
indutora que pode operar medianie isengio, redugio base de
cdleulo e em outros elementos. ¢ o instramento do qual o Foder
Publico utiliza-se com vistas 2 induzir o contribuinte, sendo ©
incentivo fiscal a consequéncia, Exemplo oportuno que setem £ ©
préprio mandamento? constitucional que ademite » concessio de
incentivos fiscais pela Unidc, destinados & promover o equilibrio
do desenvolvimento socioecondmico enire as diferentes regibes
do pais (art. 151, 1, in fine).

De cutro lado, estic os beneficios fiscals que correspondern,
também, a medidas de desoneragio tributdria, com vistas a
compensas/adequar determinada situagio de desvantagem com a
base constitucionzl de incidéncia do tributo, mas nio implicando
esta necessariamente, conforme serd verificado em gasto tributario,
Os melhores exemplos de que se dispbe sio as dedugbes para
dependentes’™ ou as isengbes tributdrias em matéria de [mposto

371 Adotando-se aquia classificagio de José Souto Borges Maior osincentivos fiscais
sdo ¢ género do qual temes as espécies de incentivos tributarios, financeiros e
crediticios. BORGES, josé Souto Maior. A Leide Responsabilidade Fiscal (LRF)
& sua inaplicabilidade a Incentivos financeiros Estaduais. Revista Dizlética de
Diretto Tribustério, n. 63, 530 Paulo, Dialética, dez. 2000,

372 Utiliza-se aqui propositadamente do terme “mandamenta” por acreditar-se
que ac prescrever a Constituigio emsede dos objetivos da Repliblica Federativa
do Brasil o deseavolvimento regional {art. 3°, 1t} o constituinte fixou dever
20 legislador infraconstitucional a implementagic de Politica Nacional de
Desenvalimento Regional (PNDR} via incentivasfiscals, o que se confirmapela
leitura do art. 43, § 29, Wi, CF, in verbis: “Cs incentivos regionais compreenderdo,
além de autros na forma da lei: [..] - isencdes, reducdes ou difedmente
tempordrio de tributos federais devidos por pessoas fisicas ou juridicas”.

373 A dedugiio para dependentes € uma desoneracio de cunho estritamente tri-
butério, que ajusta a tributagie de um contribuinte Gue possu dependentes
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de Renda de Pessosn Fisica (IEPF), na aposeniadoria de portador
de mokéstia grave (art. 6°, XIV, Lel n. 7.713/88), e,em matéria
de Imposto de Produtos Industrializades™™ — IPI—, na aquisicio
de vefculos por portadores de necessidade especiais (PNE), No
primetro exemple, hi um ajustamento/adequacio da incidéncia
do IRPY, por meio de uma 1sencio total com fundamento no
minimo existencial, consecidrio do fundamento consiitucionsl da
dignidade da pessoa humana, partindo-se da presuncio de gue nic
hd renda a tributar-se. Servinde-se da expressio de Almeida®”,
ao citar exemplo de eventual isenglic a conternplar ancidos: “[... ]
¢ evidente que ninguém estaria sendo induzido a ficar mais velho
apenas para poder usufruir o beneficio” ou, no segundo exemplo,
a tornar-se PNE 2 fim de adquirir vefculo com isencie de IPL

Muito embora os exemplos se refiram 2 1sengdes réenicas, em
que hi a conformagio da regra geral de incidéncia™, isso nio
mmplica seu afastamento do conceito de beneficio fiscal, conside-
rando que, pelo criténio juridice-formal, hd de qualquer medo 2
diregiio a um determinado contribuinte, havendo, portanto, redugic
discriminada de receita.

A partir do discernimento de incentivos e beneficios fiscais,
gabarita-se agora a empreender-se de que modo se realiza a
categorizagio destes como rentincia de receita (fax expendiiure —
gastos tributdrios}. A concepeio da doutrina do fax expenditure dea-
-se pelo entdo Secretirio do Tesouro dos Estados Unidos, Stanley
Surrey, no ano de 1967, a fim de descrever dispositivos especiais

econdmicos em relacio aos contribuintes gue ndo possuem. O Goveno Federal
nao tem programas de estimulos a unido conjugal (formal ou informal), a {sic)
natalidade etc, partanto, ndo sendo passivels de serem substituidos por gastos
diretos. In: BRASIL, Receita Federal - Coordenacdo-Geral de Politica Tributdria,
Gastos governamentals indiretos, de natureza tributéria {(Gastos tribuidrios
- conceituacio). Estudes tributarios 12. Brasilia, abr. z003. BDisponivel em:
=<http://www.receita.fazenda.gov.br/Publico/ estudatributarios/estatisticas,
25(astosTributarios.pdf.

374 BEVILACQUA, Lucas. A tributagdc como mecanismo de efetivacio da indivisi-
bilidade dos direitos fundamentais aos portadores de necessidades especiais.
Revista do Ministério Pablico do Estado de Goids, Goidnia, n. 14, out. 2005.

375 Cf. ALMEIDA, Francisco Carlos R., op. ¢it. (nota 36g), p. 25.

376 Cf. SCHOUERI, Luis Eduardo, op. ¢it. (notz 193}, p. 588.
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do mmposto de renda que representassemn gastos governamentais
realizados por meio desse imposto para sleangar diversos objetivos
econdinicos e sociais. A partir de estudos tributirics, a Receita
Federal do Brasil propde o seguinte conceito de gastos tributdrios™)

[...] sic gastos indizetos do governo realizados por
intermédio do sistema tributdrio visando atender ob-
jetivos econdmicos ¢ socials. Sao explicitados na norma
que referencia ¢ tributo, constituindo-se uma excegho
ac sisterma tributirio de referéncia; reduzindo 2 arreca-
dugio potencial e, consequentemente, aumentando a
disponibilidade econémica do contribuinte. Tém cardter
compensatério, quando o governo nic atende adequada-
smente a populacic dos servigos de sua responsabiiidade,
ou tém cardter incentivador, quando o governo fom 2

intencio de desenvolver determinado setor oG regido.

De antemio, constate-se que ¢ conceifc proposto estaria a
conternplar tanto incentivos fiscais quanto beneficios fiscars. O
mesmo estudo propde, ainda, a partir da andlise de relatérios de
paises membros da OCDE, dois outros passos para classificagio de
incentivos e beneficios fiscais como gastos tributirios: “determinar
todas as desoneracdes tributdrias tomando como base um
“sigtema tributdrio de referéncia” (1° passo) e avaliar, utilizando
os critérios definidos no conceito acima, quais desoneragdes sAo
gastos indiretos passivels de serem substituidas por gastos dirctos,
vinculados a programas de governo {2° passo)”.

Com vistas a possibilitar ¢ discernimento dos conceitos de
incentivos, beneficios fiscals ¢ gastos tributirios, submetam-se 0s
exemplos citados aos passos indicados para, a0 final, concluir que
todo incentivo fiscal implica um gasto tributdrio, mas nem todo.
heneficio fiscal corresponde a um gasto tributdrio.

377 BRASIL. Ministério da Fazenda. Secretaria da Receita Federal, op. cit. (nota 360),
. G2,
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A concessio de incentiviog fiscais, ern matéris de Imposto de
Rendz de Pessoz Turidics (IRPTF”, no ambito da Zona Franca
de Manaus (ZFM), com fundamento no art. 15 1,1, CRFB/1988,
implica desvio do sistemg tributiric de referéneia, uma vez que
o padrio € z uniformidade geogrifica, Submetendo-se a mesma
deseneracio ao segundo critéric — fungibilidade por gasto direto —
confirma-se tratar de gasto tributdrio, pois hi programa do proprio
Governo Federal de desenvolvimente regional da Amazdnia
(Sudam, Lei Complementar n, 125/07) 2 contemplar subvengdes
diretas a0 agente econdrmico.

CQuando se tomam os exernplos cirados para beneficios fiscais,
depara-se com algumas dificuldades a considerar, visto que, €OMO
adiantado anteriormente, nem todo beneficio fiscal (ram relicf)
corresponderd 2 um gasto tributdric, Ty omando-se aqui os exemplos
da dedugiio dos dependentes e da wsencio da aposentadoria do IRPF
dos portadores de molésia grave, constata-se um desvio 3 norma
geral de incidéncia do tribyse?™ uma vez que a Constiruigio preve,
dentre a5 regras do Imposto de Renda, o critério da generalidade
(art.153,§ 20,1, CRFRB), indicando que “o imposto deve tratar por
1gual todo e qualquer tipe de renda ou provento, methor dizendo,
todo acréscimo patrimonial deve receber o mesmo tratamento”
Resta, assim, atendido o primeiro passo de identiﬁcagéo do gasto
tributdrio, isto ¢, um desvio do sistema padrio pela inohservincia

378 .1 Vale também lembrar que o IRF) € um instrumentia importanis para 4
realizagio de poifticas setoriajs o regionais, mediante 2 concessdo de beneficios
fiscais para setores ou regides especificas, Apesar de esse tipo de politica ter
esiade muito na moda atd os anss 8o, 4 partir da tlima década, a tendéncia
internacional tem sida pela abolicio de incentivos fiscais, de mode a avitar
distorgdo na concorréncia de mercado, complexidade na legislacio e esquemas
de corrupcdo. Atualmenie, sugera-se que a incidéncia do imposto seja a mais
neuta possivel, e que politicas setoriais sejam realizadas mediante dotacdes
Oreamentdrias transparentes e especificas” (BIDERMAN, Ciro: ARVATE, Paulo.
Economia do Setor Piblico. S80 Paulo: Campus Elsevier, 2008, { z24) i

3179 HENRIGUES, Elcio Fiori, Os beneficios fiscais ng Livelio Financeiro e Tributdrio.
580 Paulo: Quartier Latin, 2013, p. 225. ,

380 MARIZ DE OLIVEIRA, Ricardo, Principios Fundamentais do imposto de Renda.
In: SCHOUERY, Luis Edvarde; ZUVET!, Fernandg Aurélic (Coord.). Diveito Tri-
butdrio - estudos em homenagem 2 Brandio Machada, Sdo Paulo: Dialética,
1998, p. 213.
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do critério da generalidade. Tem-se, também, que 2 isengdo de
IRPYF dos portadores de moléstia grave pode perfeitamente ser
substituida por um gasto direto, 2 exemplo da concesséo de pensdes
especiats ou mesmo das transteréncias do Governe Federal aos
Estados para o custeio do programa de Medicamentos de Alio
Custo de fornecimento gratuito & populagio.

Do exposto, conclui-se preliminarmente que o fator determinante
a indicar se certos incentivos ou beneficios fiscals configuram-se
ou o gastos tributdrios encontrar-se-1a na verificagio de se tals
desoneractes tributirias podem ser substituidas por gastos diretos.

Stanley Surrey™ posiciona-se no sentide de que, se o imposto se
encontra estruturade em uma base armpla, toda e qualquer 1sengio
necessita ser examinada a fim de certificar se se trata ou nio de um
gasto tributdrio, supondo que alimentos e roupas 530 1sentos, £ 52
o propésito da isengdo é tornar o tributc menos regressivo, loge,
nfo haverd um gasto tributdric. No entanto, supondo-se que seja
concedida uma isengiio para aquisigio de miquinas € equipamentos
como incentivo A renovagio do parque industrial, tem-se, entio,
um gasto tributirio,

A partir das licoes de Surrey, aliadas aos fwoe sfeps propostos
em estudo tributirio da Receita Federal do Brasil, constata-se
que os beneficios fiscais, em matéria de Imposto de Circulagio
de Mercadorias e Servicos (ICMS), podem ouw nic configurar
gastos tributdrios.

Quando se toma, por exemplo, a desoneragio dos produtos da
cesta bésica a fimn de baratear o prego do arroz ¢ do feijio no prate
do consumidor com vistas a eliminar o efeito regressivo, tem-se
medida que pode perfeitamente ser substituida por gasto direto
{distribuicio de cestas bdsicas), o que classificaria tal beneficio
fiscal como gasto tributdrio.

381 SURREY, Stanley. The pathways 1o tax reform- the concept of tax expenditures.
Cambridge: Harvard university Press, 1973. p. 30.
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Todavia, nfo sc constata um desvio do sistema de referéncia da
sributacio, visto a prépriz Constituicio prescrever que o JICMS
poderd ser seletivo em fungic da essenciahdade das mercadonas
{art. 155,§ 20,111, CRE/88)™. Do exemplo citado, percebe-se que,
muite embora o segundo passo, de verificacio da possibilidade de
substituigio por gasto direto, seja determinante do primeiro, jarnats
pode ser prescindivel, devendo haver uma andlise simultines de
armbos: desvio do sistema de referéncia da tributagio e possibilidade
de substituigio por gasto direfo.

Ante a insuficiéncia do conceito proposto pela Receita Federal

do Brasil e dos fewo sieps indicades, hd doutrina™

que indica como
caracterfstica cutra 3 auséneia da previsio no orgamentc como despesa.
Tsto &, encontrando-se prevista nc orgamento como despesa, nio se
wrataria de gasto tibutdrio. Particularmente, nlo se afigura como
caracterfstica propria a considerar que a mera previsic no Crgamento
— peca informativa no Direito Financeiro brasileiro™ —nfio determina
a natureza daquela despesa publica. Ademais, tem-se gue muitos
dos gastos tributirios arrolados nos Demonstrativos de Beneiicios
Tributarios {DBT), anexos a0 Orgamento da Unido, nio implhcam
gasto tributirio algum, 2 exemplo do citado por Schoueni®, da quota
de bagagem em viagens internacionais. O exemplo citado sefve para
confirmar a dificuldade de classificacio existente, sende a conceituiagio
e a classificacio de gasto tributério tarefs drdua.

A prépria indefinigio da questio conceitual conduz a uma
segunda problemética: a dificuldade de critério metodoldgico
preciso na zpuragio de gastos tributdrios praticados pelos mais
diversos modos de desoneragio tributdria: imunidades, 1sengdes,

382 A proposito da seletividade, cf NOGUEIRA, Ruy Barbosa. A seletividade do
tributo em funcdo da essencialidade do produte. Revista dos Tribunais, ano
70, v. 651. 53c Paulo: RT, jan. 1090, p. 7

283 f ALMEIDA, Francisca Carlos R, op. cit. (nota 365}, p- 03.

384 Fm que pese as discussdes atuais acerca do Orgamento pablico brasileiro,
predomina o entendimento dde tratar-se peca informativa guanic a despesa
piblica. Cf. CONTI, }. Mauricio (Coord.). Orcamento Priblico. 540 Paulo, RT:
2009,

185 Cf. SCHOUERI, Luis Eduarde, op. cit. (nota g}, p. 355
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nio incidéncia, crédito presumido, reducio de base de cileule,
diferimento da obrigagio tributdna, anistia, entre ouros.

Por certo que as imuanidades tributdsias nio podem ser
computadas como gastos tribuidrics o considerar que, ante a
natureza juridica de limitagBes constibucionais a0 poder de tributar
representande regra negativa de corapeténcia, nio se encontram
no dmbito da arrecadagio potencial.

A evidenciar a auséncia de critérios técnico-juridicos e contibels
da Administtagio Publica ao proceder-se a elaboragio do anexo de
metas fiscais (art. 4, § 2°) da Lei de Responsabilidade Fiscal, tem-
-se 0 exemplo do Distrito Federal, um dos principais militantes da

1386 como rendncia

‘guerra fiscal”, ao prever isencdes de templos {sic
de receita & omitir programa instituido com vistas a atrair polos
atacadistas (Decreto n. 20.232/99), incisivamente combatido pelos
demais Estados da Federagfo.

Outra questio que muite se discute, quantc ac enquadramento
no regime de rentncia de receita da LRE, diz respeito aos incentivos
financeiros, uma vez que constitul pritica de muitos Estades, no
dmbito da “guerra fiscal”, vtilizar-se da sistematica de recolhimento
integral do ICMS pelo contribuinte mediante inanciamento pe-
rante agente financeiro (Banco ou funde) integrado por recursos do
préprio Tesouro Estadual, isto €, ¢ contribuinte quita a obrigacio
tributiria com o empréstimo tomado perante o agente financiader,
formande uma segunda relacic juridica, de natureza ndo tributdria,

isto £, financeiro-craditicia®™’,

386 Refere-se & imunidade tribuidria prevista no art. 156, V1, b, CF. A proposito do
assunio vale conferir estude de SCHOUER, Luis Eduarde. A imunidade tributdria
dos cemitérios: templos de qualquer culto, Revista de Direttc Tributirio Atual, n.
21, Instituio Beasileiro de Direito Tributario (1BOT). Sao Paulo: Dialétca, 2007, p.254.

387 5ch o argumento dos Governos Estaduais, os contribuintes beneficiarios e o
agente financiador encerram duas refagdes juridicas distintas: () uma de Di-
reito Ttributdrio, desencadeada por ventade do ordenamento juridice, entre o
Estado (sujeito ativa) e o contribuinte (sujeito passivo) beneficidrio do programa,
e outra {b} de Direito Financeiro, tendo como participe da relagio privada o
agente financiador (Banco ou fundo) e o tomader do emprésiimo, beneficidrio
do programa.
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De acordo com Borges™, o dispositive do art. 14 da LRF

nio se aplicaria acs incentivos financelros estaduais dos Fetados

K

{que sio a imensa maioria dos incentivos fiscais). Aduz o autor
gue os ncentivos financeiros sic uma cspéaie de financiamento,
ndc uma renincia de orédito iributdrio; logo, a proibisio da LRE
e sey art. 14, & a reniineia de rececita tributdna, nie outros Gpos
de rentincia de receita ou financiamento®, E interessante notar
gue o pedprio capus do dispositive se refere 4 rentincia de receita
tributdria, encontrando-se 2 operagio antes descrita no ambito
do Direito Financeiro, encerrands os participes duas relagdes de
natureza diversa.

Por outro lado, hi doutring a afirmar que “nido hi diferensa
entre 2 renincia tributaria e financeira, A renfincia de receita ¢
sempre financeira, o que imphca alteragio do fator tributirio, uma
vez que envolverd a nio incidéncia da norma instituidora™. Com
base no primeiro argumento, muitos dos Estados da Federac@io até
realizam demonstrativo de rentncla de receitas, nos termos 4o art.
4o, § 20, da LRF. Todavia, deixam de prever os incentivos fiscais
concedidos no mbito de scus programas estaduais de atragao de
mwvestimentos via ICMS.

Muite embora plausivets os argumentos expendidos pela
maplicabilidade, tem-se que a LRF se refere, em sew art. 14, § 1¢,
parte final, “[...] 2 outros beneficios que correspondam a tratamento
diferenciado”. Portanto, claro estd que os mecanismos tributirios
enunciados apresentam-se a titulo exemplificative ou enunciativo,
configurando um rol numerus apertus 2 contemplar assim gualquer
outro modo de tratamento diferenciado, ainda que advindo de
relacio supostamente crediticio-financeira.

Sorente a partir dessa compreensio ¢ que se possibilita a

k|

realizacio de controle e revisio periddica®™' das politicas estaduais

388 Cf. BORGES, José Souto Maior, op. cit. (nota 371), p. B1.

389 Cf. idem, p. 81 .

350 Cf. GLIVEIRA, Régis Fernandes de, op. cit. (nota 24), p. 420.

39 De acardo com Roberto Ferraz, [...] atemporariedade £ requisito inafastivel da
Lei que institua incentivo porque esta sempre haverd de identificar um objetivo
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de incentivos fiscais com vistas a0 desenvolvimento regional com
“equilibsio e transparéncia fiscal.

Logo por ocasido da edigio da Lei de Responsabilidade Fiscal,
muito se discutiu a propdsito da sua aplicacic aocs Estados fede-
rados, coin © argumento de que se estaria viclando a autonomiz
financeira e admimstrativa dos entes federados e, consequente-
mente, do principio federative.

Cuestic polémica diz respeito 4 aplicagio do dispositivo do
art. 14 da LEF, que se refere aos requisitos e procedimentos 2
reniincia de receita aos entes federados, uma vez que seria preciso
regular o exercicio de suas competéneias tributdrias. Isso, conforme

Carraza’®?

, atingiria sua autonomia.

Considerando tratar-se 2 LRI de lei de cardter nacional, editada
com supedinec no dispositvo do art, 163, inciso I, da Constituigdo
Federsl, divida nio hd quanto a sua constitucionalidade quando
da fixacio de normas gerais™.

No tocante a receita poblica, a LRE, com vistas ao equilibrio
orcamentério e responsabilidade na gestic fiscal, trouxe uma série de
dispositivos (arts. 4°, §§ 1° ¢ 2°,V; 11-14) a prescrever a institiigéo,
a previsio e a efetiva arrecadacio das receitas tributdrias dos enfes
titulares das respectivas competéncias constitucionais.

Questio polémica diz respeito & aplicagio do dispositive do art.
14 da LRE, que se refere aos requisitos e procedimento 2 rentincia
de receita, aos entes federados, uma vez que estaria a regular-se o

determinado que se pretende alcangar através do incentivo. Urna vez alcangado
o objetivo, deixard de existir metive a justificar o incentivo, evidenciando-se,
portanto, asua necessdria temporariedade, combinada com a chrigatoriedade
de avaliagtes periddicas quanio ac possivel esgotamento dafungdo do incentivo
(Cf Roberto Ferraz, op. cit. (nota 217), p.103.

3092 CARRAZA, Roque Antonio., iCME. 10 ed. 580 Paulo: Malheiros, 2005, p. 432.

393 Cf.*[...] o federalismo cooperativo vé nanecessidade de uniformizagao de certos
interesses um ponto bdsico da colaboragio. Assim, toda matéria gue extravase
ainteresse circunscrito de uma unidade|[...] suporque é comum (todos temfsic)
o mesmo interesse) ou porque envolve tpologias, conceituagtes, que, se parti-
cularizadas num dmbito(sic} autdnomo, engendrariam conflitos cu dificuldades
ng intercambio nacional, constitui matéria de norma geral” (FERRAZ JUNIOR,
Tércio Sampaio. Introdugic ao Estude do direito. 530 Paulo: Atlas, 1994, p.190).
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exercicic de suas competéncias tributdrias, o que, conforme parcela

da doutrina™, atingiria 2 avtonemia destes, 17 verdis™:

Logo, para bem entendermos este art. 163 temos gque
partir das premissas de que o Brasil ¢ uma Federagio
(art. 1°, CF) em gque os Estados, os Municipios ¢
o Distrito Federal desfrutam de ampla autenomia
politico-administrativa (arts.18, 25, 29, 30 ¢ 32 da
CF), legislando concorrentements, inclusive em
matéria financeira (art.24, I, da CF) [...] Em funcio
do exposto, fica claro que em questdes de interesse
prevalentemente local cabe aos préprios Estados
editar leis de responsabilidade fiscal E que a Lei
Complementar 101/2000 nio ter o condio de vulnerar
-lhes 2 autonomia- mixime em matéria de beneficios ¢

incentives fiscals de que trate ¢ art. 14 em exame.
De outro lado, melhor esclarece Régis de Oliveira™:

A rentincia de receita nio tem contetdo estritamente
tributdrio, de forma a ser exercido apenas pela pessoa
juridica de direito piblico competente. E norma pré-
-juridica, que antecede o nascimento da obrigagio tri-
butdria, logo, de gestdo financeira ¢, pols, perfeitaments
alinhada com o0s objetives maiores da responsabilidade
fiscal. Constitucional, ademais, porque admitida pelo

preceito mencionado.

Melhor analisande a matéria, sem se olvidar do principio
fundamental da Federacio, tem-se que a fixacio de normas gerais
de procedimento para a renincia de receitas, com vistas a conferir
transparéncia e equilibric or¢amentirio, nfo implica de modo
algum vulneragio da autonomia dos entes federados, que dispdem

354 Cf. CARRAZA, Rogue Antonic, op. cit. (nota 379) p. 432

395 Cf. BRASIL. Supremo Tribunal Federal (5TF). Medida Cautelar Agde Direta de
Inconstituzionalidade (MC/ADI) n. 2238-5, voto Min. llmar Galvio.

306 . GLIVEIRA, Régis Fernandes de, op. cit. (nota 24), p. 417
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também de competéncia concorrente para legislar sobre 2 matéria,

como fizeram alguns Estados,

Os requusitos ¢ procedimentos previstos no art. 14 da LRF,
objeto de andlise a seguis, ndo implicam supressio, ou mesmo
vulneragfio, das regras constitucionais de competéncia tributiria, a
considerar que o poder de isentar dos entes federados & consectario
do poder de tributar que se faz, no entanto, halizado por limitacses
constitucionais ac poder de triburar— dentre as quais, o principio da
responsabilidade fiscal, regulado por meio dz Lei Complementar
16172800, nos termos do art. 146, 11, da CF.

O percurso para atingir 2 compreensio da responsabilidade
fiscal como principio constitucional realiza-se justamente a partir
da comipreensio sistemética do texto constitucional, que prescreve,
ainda, em seu art. 19, capus, o principio fundamental repablicana,
que, corno visto dantes, implica responsabilidade. Esta, por sua
vez, demanda controle 2 exigir transparéneia. O exercicio do
poder de tributar e/ou isentar, na forma republicana de governc,
encontra-se balizado por regras de responsabilidade a contemplar
a gestio financeira responsavel. Aliado a isso, tem-se uma série de
outros dispositivos constitucionais jA transcritos a evidenciar regras
de controle dos gastos tributdrios que permitem a deducio do
principio da responsabilidade fiscal como limitagio constitucional
ao poder de tributar,

Para Betina Grupenmacher, as normas preseritas na LRF, “além
de ndo agredirem a autonomia dos Estados ¢ Municipios, forta-
lecern o Pacto Federativo, posto que alicercadas nos fundamentos
do Estado Democritico de Direito™.

Nessa perspectiva, coexistem harmonicamente, no Sistema
Tributério Nacional, o principio federativo, a conferir autonomiz
financeira e administrativa acs entes federados, por meio do exer-

GRUPENMACHER, Betina Treiger. Responsabilidade Fiscal, Rendncia de
Receitas e Guerra Fiscal. In: CONTI, José Mauricio; SCAFF. Fernando Facury.
Lei de Responsabilidade Fiscal 10 anos de vigéndia - questdes atuais. Curitiba:
Conceito, 2010. pp. 86-115. p. 115.




cicic de suas competéncias tributdrias, ¢ 2 norma constitucional da

sesponsabifidade fiscal, como hmitagio constitucional do poder de
tributar de todos os entes federados.

Crutra questio que traz intensos debates diz respeico & aplicagio
dos procedimentos previstos ne art, 14 da LRF aos wcentivos
fiscais concedidos antes de sua edigio, considerando que o
cispositivo refere-se apenas a concessio ou ampliacio. De fato,
pelo dispesitive referido, nc hd como pretender aplicagio aos

38 das incentivos

incentivos j4 concedidos, o que significaria revisho
concedidos. Isso se coaduna com a perspeciiva de controle ¢
avaliagio, demandando, todavia, previsio legal, encontrando-se,

inclusive, na competéncia legislativa concorrente dos Estados.

O fato de a LRF apenas tratar dos requisitos ¢ procedimentos
da rentincia de receita para concessio ou ampliagie dos incentivos
fiscais nio implica 1gaorar 08 smpactos financeiro-orcamentinios
dos incentivos concedidos antes da sua vigéncia. Portanto, tem-se
por indispensivel a consideracio destes quando da formulagio do
anexo de metas fiscais (art, 4, § 20, LRF), uma vez que, embora
concedidos antes da vigéneia da LRE o wmpacto financeiro &
compartithade com as presentes e futuras geraghes’™.

A previsio de um regiroe juridico austero para os incentivos
fiscais realiza-se ndo somente a fim de garantie-se uma gestio
fiscal responsdvel, mas também em fungdo da necessidade de
compatibilizar-se a concessfio dos beneficios fiscals com o rol de
direitos fundamentais previstos na Constituigio Federal, desde
aqueles previstos no titulo dos principios fundamentais até aque-
les principios setoriais da ordem financeira, econdmica e social,
de forma que as concessdes de vantagens fiscais ndo constitnam

398 A implementagdo de uma politica de revisao das incentivos fiscais de cardter
regional pelos Estaclos perante o Confaz seria aliernativa i Reforma Tributdria
o gue, no enianto, dificilmente ocorreria pela auséncia e consenso entre s
Estados federados e a faita de uma politica efetiva die desenvalvimento regional.
3499 MENDES, Gilmar. Lei de Responsabilidade Fscal, Correlagio entre Metas & Riscos
fiscais e 0 impacto dos déficits publicos para as geracOes futuras. Revista Dialogo
Juridico, Salvador: CAl- Centro de Atualizacan juridica, n. 14, jun.-ago. 2002
Disponivel em: <http://\wvw.direitopub!ico.com.br>. Acesso em: 12 dez. 2604.
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Direito Comparado, assim leciona Ricardo Lobo Torres

“orivilégios odiosos”. A nropésito do assunto, trazendo liches do
X ¥ 3 T

400,

3 trabalho dos americanos Stanley Suirey e Paul
McDaniel {Tax expenditure. Cambridge: Harvard
University Press, 1985) 2o denominar de “gasto
tributirio” (fax expenditure) o incentivo sediado na
receita ¢ equipari-to ao verdadeiro gasto representado
na despesa (subvengiio), contribuiu deasivamente para
clarear o assunto, repercutindo sobre 2 doutring, a
legislacho ¢ a jurisprudéncia de diversos Paises ¢ fazendo
com gue o préprio orgamento dos Estados Unidos, apds
1975, passasse a conter uma andlise especial intitulada
“fax expenditures, que motivou o art. 165, § 6°, da
CF. Os tributaristas alemes passaram a defender 2
derrubada dos privilégios, denunciando a sxisténcia
de “urn caocs de privilégios feudais”. Constataram-
-se 2 improdutividade, 4 injustiga, a Inseguranga € 2
desiguaidade na maior parte dos incentivos. Nas XX
Jornadas Latino-Americanas de Direito Tributdrio
realizadas em Genova no perfodo de 1 a 6 de setembro
de 2002, depois de se considerar que “foi observado,
através de trabalhos realizados nos dltimos quinze anos,
que os beneficios tributarios incentivadores ndo tém sido
o caminho mais idéneo para influir significativamente
no processo de desenvolvimento sustentade”, surgiram

zlgumas limitacBes 2 extrafiscalidade.

Com vistas a conferir responsabilidade na gestio financeira
da pritica de incentivos fiscais, 2 Lei de Responsabilidade Fiscal
(LC n. 101/2000) traz importante instrumente de controle de
rentincia de receitas tributirias, através da exigéncia de estudos
de prévio impacto financeiro-orgamentdrio, ¢ adogio de medidas
de compensagio quando da afetagio do equilibrio orcamentirio.

TORRES, Ricardo Lobo. Fratado de Direite Finonceira e Tributdrio. v. 11, Rio de

Janeiro: Renovar, 2005. P. 355-
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De forma a cumprir o objetivo de equilibric enfre despesas ¢
receitas, a Lei de Responsabilidade Fiscal instaura um regime de
susteridade fiscal, evitando-se que renincias de receitas destituidas
de compensacio impliquem mera perda de arrecadacio.

Nesse sentido, prevé ¢ art. 14 gue as rentincias fiscais devem
estar acompanhadas de demonstragio pelo proponente de que
3 rentncia foi considerada na estimativa de receitas da lei orga-
mentariz, na forma do art. 12, e de que nfo afetard as metas de
resultados fiscais previstas no anexo proprio da Lei de Diretrizes
Orcamentarias.

Afetando, porventurs, o equilibrio orgamentdrio, 2 concessio
do incentivo fiscal deverd estar acompanhada de medidas de
compensagio, no triénio, por meio do aumento de receita,
proveniente de elevagio de aliquotas, ampliagdo da base de céleulo,
majoracio ou criagio de tributo ou contribuicio (art. 14, 11, LRY),

2.2, INCENTIVOS FISCAIS E RENUNCIA DE RECEITA £
MATERIA DE FCMS

Ainda que aplicivel o art. 14 da Lei de Responsabilidade Fiscal
aos Estados, hi doutrina indicando que esta nio se aplicaria 20s
incentivos fiscais de ICMS, uma vez submissos a regramento
constitucional especifico {art. 155, § 2°, X1, “g”). A partir disso,
impende verificar-se a relagio existente entre tals normas: se de

exclusio ou complementaridade.

Em fungio do procedimento a ser observado na concessdo de
incentivos fiscais de ICMS mediante deliberaciio undnime do
Confaz, hi doutrina®" a insistic na nio aplicagio do art. 14 da

LRF a0s Estados em matéria de ICMS, in verdis:

[..] s as isencies de TCMS sio concedidas, no rigor des
principios, pela ordem juridica global (¢ Estado Federal
Brasileiro), segue-se que a clas nic se aplicam normas

enderegadas i(s7c) ordens juridicas parcials, com as contidas

401 Cf. CARRAZA, Rogue Antonio, op. ¢it. {nota 392), p. 435.




176 - INCENTIVOS FISCAIS DE FOAAS E DESENVOLVIMENTO REGIONAL

noji mencionado art, 14 da Lei Complementar 10572000
Acima da LRT estd o art, 155, § 20, X1, g, da Cartz
Magna, que, no intuito de evitar airitos enive a8
unidades federativas (com prejufzo da harmenia da
Federacio), estabelece gque o8 Estados ¢ o Distrito
Feders! deliberario entre si para conceder “isengles,
incentivos @ beneficios fiscais” em matéria de TCMS.
(O eventuais impactos crgamentérios financeiros destas
medidas nas unidades federativas individualmente
consideradas nio tém o condio de sobrepujar o interesse

sacional gque leva 4 celebragdo dos convénins- LS,

Particularmente, tem-se gque Nic prospera ¢ argumento
transcrito, wma vez que 4 regra do art. 14 da LRF nio hosuliza o
are, 155,§ 20, %11, "g", da CF. Trata-se de normas com aplicagho em
mementos diversos & plenamente cornpativeis, j4 gue a prescricho
constitucional opera cOmo ato autoriZativo para Concessio dos
‘ncentivos fscais. Enviada a mensagem pelo Poder Executive 2
Assembleia Legslativa, observando-se os ditames do art. 14 da
LEF, ratifica-se entio o convenio, tendo-se s6 entio por instituido
o beneficio fiscal. Do mesmo modo que a deliberagio do Confaz
(art. 155, § 22, X11,%g", da CT) n3o prescinde da observincia da
legalidade especifica (art. 150, § 6°, da CF), tem-se que a aprovagic
do Confaz nio dispensa a observincta do art, 14 da LRF quando da
propositura do Executivo e ratificacio da Assembleia Legislativa.

Ambas as regras, muito antes de representarem qualquer
contradigio, confirmam-se, visto que agora a lei corta qualquer
tentativa de beneficio indevido, em detrimento de outro ente
federativo ou mesmo em detrimento da Unifio ou do Estado que,
a0 final, ird suportar a rentincia mediante repasse de recurso™®?,
Oportuna ¢ perspicaz tal consideragio a indicar a harmonizacio
dos dispositivos em homenagem ac principio federativo.

A02 Cf. OLIVEIRA, Régis Fernandes de, op. ¢it. (nota 24), p. 420.
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{mpende considerar-se, ainda, que 2 exigéncia de aprovacio do
{onfaz viss 3 preservagio do pacto federativo e do dispositive do ast.
14 da LRF e pessul por fito principal & responsabilidade da gestao
fscal, ambas normas constitucionals gue CONVIvemn m Um sistema
sributhrio harmonico, Em respaldo a0 agui sustentado, assim leciona
José Eduardo Soares de Mello: “A concessio de incentivos fiscals
continua plenamente valida de conformidade com 2 sisternitica
instituida pele Lei Complementar n® 24/75, ndo ficando afetada ¢
nem prejudicada pela superveniéncia da LC 10170,

Ademais, tem-se que as inicas excegdas previstas pela LRE sdo
aquelas do art. 14, § 39,1, que conternplam casos de extrafiscalidade:
importagio, exportacio, imposto sobre operages financeiras e
imposto sobre produtos industrializados, dada a preponderincia
de interesses outros {politica carnbial, monetdna ¢ ceondimica)
sobre a responsabilidade na gestdo fiscal em determinada situagho,
2 considerar a concepgio atual do yompimento do dogma
or¢amentirio.

Outra questio diz respeito a {injaplicabilidade do disposto no
art. 14 da T.RF aos incentivos fiscais de TEMES a custo zero, isto
¢, aqueles em que nio hd ainda a ecorréncia do fato gerador de
realizacio de operagdes juridicas de circulagio de mercadornas por
aquele contribuinte a ser contemplado com o mcentivo.

3.3. INCENTIVOS A CUSTC ZERO?!

H4 doutrina®™ que se posiciona no sentido de que 2 regra do
art. 14 da Lei de Responsabilidade Fiscal aplica-se exclusivamente
aqueles incentivos fiscais que venham a gerar queda na arrecadagiio,
de modo que os incentivos fiscais concedides a empreendimentos
antes inexistentes estariam excluidos, visto nio representarem
nenhum custo aos denominados “incentivos fiscais a custo zerd”.

403 MELD, josé Eduardo Soares de. 1CMS - teoria e prdtica, 11. ed. 5ao Paulo: Dia-
lética, 2009. p. 367
404 Cf. MARTINS, Ives Gandra da Silva, op. cit. (nota116), p. 508,
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oreamentirio dos incentivos fiscais™

Ives Gandra da Sitva Martins assim coloca a questio do conirele

5.

todo estimulo fiscal cuia concessio possa provocar um
impacto negativo no or¢amento, com possivel reducio de
receitas, deve ser submetido a todos os severos controles
que a Constituigho e 2 lel orgamentiria impem. Nio
aqueles cujo impacto € nenhurm, visto que sua concessio
nfo reduz receitas — no futuro aumentalsic)-las-4 —, ndo
tem reflexo, ndo afeta o orgamento, ndo gera qualquer

despesa nio programada. [...]

Mitidarnente, o artigo 14 diz respeite & primeira modali-
dade de estimndos, ou seja, agueles que podem acarretar
impacto orgamentirio, razic pela qual houve porbem o
legistador explicitar as condicbes que deveriam orientar

o poder concedente.

Assim € que o “capus” do artige faz clara mengio i
concessfio ou ampliacio da qual decorra rentincia de
receita, receifa esta necessarizamente prevista, razio
pela qual o impacto or¢amentdrio-financeirc deve ser
considerade. Se a rentncia de receita inexistir, sempre
que o estimulo fiscal resulte em “custo orgamentirio
zero”, tal estimulo nio estd hospedade pelo art. 14 ¢
toda a sequéncia do artigo ¢ inaplicivel, na medida em
que, naquele exercicio, ndo implica rentincia de receita

orgamentdria programada, a que se refere o artigo.

Tal interpretagio nfo s6 € coerente com o espirito da
Constituicio (art. 151), come, por ocutro lado, abre
espace notdvel 2 evoluciio das entidades federativas

dependentes de estimulos para progredir.

ol
L]

MARTINS, Ives Gandra da Silva. Politica Municipal de Incentivos Fiscais e
Financeiros - limites da Canstituigio e da Lei de Responsabilidade Fiscal -
Autonomia Financeira, Administrativa e Politica das Unidades Federativas.

Revista Dialética de Direito Tribuidrin, n. 186, pp. 129-131, 20m.
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A possibilidede de ofertar-se estimulos fiscais " custo
zero”, sem nenhum impacto scbre o orcamento, distends
amplo campo para o desenvelvimento das pessoas juri-
dicas de direito piblico gae compde a Federacio, pois
permite a atragio de investimentos, facilitando a cria-
cdo de empregos na localidade, com futura geragio de
receita tributaria maior, por forga do progresso que tals
investimentos podem trazer 2 entidade. Por esta raziio,

o prineipic da igualdade foi afastade pelo art. 151 [ ],

Mitidamente, acs incentivos nic onerosos para efeitos de
receita tributdria, o artigo 14 nio sz aplics, em inteligén-
cia que albergo e que torna esse dispositive compativel
com o 151 da Constituigho ¢ ndo seu inviabilizador, a1é
porgue se o fosse tornar-se-ia inconstitucional.
No mesmo sentido, posiciona-se Régis de Oliveira referindo-se
4 opinifc anterior:

Tem razdo o pareccrista. I que se o imdvel € municipal
nio estd gerando receita. Logo, ndo hi rendncia. De outro

lado, se o beneficio alcanca 0 155, da mesma forma nfio hd

pagamento de que se possa desistir. Assir, sc 2 empresa -
nio se localiza no Municipio, ndo gerard recursos ¢ se nele

se instala nio haverd recucdo da receita orgamentéria,

(Os argumentos do autor devem ser tomados corn algumas
ressalvas nz medida em que a Lei de Responsabilidade Fiscal
nfio realiza qualquer espécie de distingdo entre incentivos fiscais
onerosos € incentivos fiscais “a custo zero”.

E importante considerar também que, 20 cogitar-se eventual
impacte do incentivo fiscal concedide, o crgamento piblico opera
justamente com previsio de receita, nio demandando-se, portanto,
efetiva arrecadacio. Na medida em que ¢ investimento € potencial,
ha previsic de receita, considerando, sobretudo, que hd fatores
outros, que ndo s6 o incentivo fiscal, também influentes no processo
de tomada de decisio empresarial.
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£ assertiva de que a concessio de incentivo fiscal para o desen-
volvimento nio implica impacte orgamentdnio algum também ¢
falaciosa. INo momento em que a instalagio de novo parque fabril
implica externalidades negativas, isto £, custos nfo internalizados
pelo agente empresarial — constimeio de vias de acesso, uso intensivo
de infraestrotura pablica, poluic@o do meio ambiente, incremento
das demandas sociais etc.—, hd, portanto, um incremento da despesa
piblica, o que gera, indubitavelmente, um impacto crgamentirio,

MNio convence o argumento de que o art. 151 da Constituicio
Federal implicaria demonstragdo de que os incentivos a custo
zero estariam excepcionados do controle orgamentirio prescrito
no art, 14, da LRF. O entendimento de que os incentivos para ¢
desenvolvimento também se submetem 2 controle, nos moldes
do art. 14, da LEF, rambém nie os torna inconstitucionais ante
o disposto no art. 151,

/4 premissa antes estabelecida de que ter a norma tributdng
indutora um cardter extrafiscal ndc 2 afasta da observincia dos
principios constitucionals tributdrios aphca-se igualmente no
campo do Direito Financeiro: a norma veicular de determinado
incentivo fiscal, com vistas 2o desenvolvimento econdémico, nio a
afasta da fiel observancia dos principios constitucionais financelros,
entre os quais, o da transparéncia e o do equilibrio orgamentirio.

Ricardo Lobo Torres*™, ao tratar do principio crgamentdrio do
desenvolvimento econdmico, esclarece que

[...] a CF &8, que agasalha o principio do desenvol-
vimente, privilegia os monopdlios estatais ¢ adota a
politica intervencionista no capitulo da Constituigio
Econdmica, abraca, contraditoriamente, na Constinui-
cdo Orgamentiria, principios como da transparéncia,
sinalizando no sentido do controle dos incentivos fiscais

e rendncias de receita (art. 165, § 6°).

-

406 {F TORRES, Ricarde Lobo, op. cit. (nota 357), p. 302.
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Particularmente, ndo se vislumbra qualguer espécie de
contradicio entre a Constituigio Econdmica ¢ a Constituicio
Orgamentiria, pois acredita-se gue o Constituinte, em um
ambiente republicano, pretendeu conferir controle também aqueles
incentivos fiscais para o desenvolvimento,

2.4. Em BUSCA DE TRANSPARENCIA MOS INCENTIVIBS FISCAIS
o JCMS

O desempenho de gualquer espécie de controle tem como
pressuposto o acesso 4s informages fiscais. Isso demanda trans-
paréncia das politicas estaduals de incentivos fiscars, Com vistas a
furtarem-se do procedimento de deliberacio uninime perante o
Confaz, muitos Estados da Federagio praticam “incentivos fiscais
de gavera”, mediante a celebragio de “Termos de Acordo de Regi-
me Especial” (TAREs) com seus contribuintes, o que representa
violagio frontal nio s6 ac principio da legalidade especifica (art.
150, § 6°, CF), mas também 4 transparéncia fiscal.

Dre acordo com Ricardo Lobo Torres, a transparéncia fiscal € um
principic de legitimagio indicative de que a atividade financeira
do Estado deve se desenvolver segundo os ditames da clareza, da
abertura ¢ da simplicidade™. A transparéncia fiscal, considerada
inclusive como principio constitucional, encontra aplicagic ndo
s6 nas despesas piblicas, mas também na atividade financeira de
arrecadacio de receitas.

Ricardo Lobo Torres refere-se, ainda, ac subprincipio da cla-
reza orcamentiria que, por sua vez, indica que “se devem tornar
transparentes tanto os privilégios tributirios no sentido estrito
(rentincia de receita, gasto tributdrio, despesa virtual etc.) como os
privilégios financeiros que aparecem na coluna da despesa pablica,
porque todos ¢les possuem a aptidao de ferir os direitos hurmanos
do contribuinte”,

A prépria Constituigio Federal, em seu art. 165, § 69,
presceeve que o projeto de lei orgamentiria serd acompanhado de

407 Cf. Idem, ibidem, p. 203.




